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Anna Moroch

Reformationis in peius
w postepowaniu administracyjnym

Obowiazujacy aktualnie przepis 139 kodeksu postgpowania administracyjnego (dalej k.p.a.)
ujmuje reformationis in peius od strony negatywnej, tj. jako wzgledny zakaz jej dokonywa-
nia. Istota tego zakazu polega na tym, ze organ odwotawczy (drugiej instancji) nie moze
zmienié rozstrzygnigcia zawartego w decyzji organu pierwszej instancji na niekorzysé¢ odwo-
tujacej si¢ strony. Wprowadzenie zakazu reformationis in peius wywodzi si¢ z istoty $rod-
kéw zaskarzenia. Zwolennicy wprowadzenia tego zakazu wychodza z zalozenia, ze $rodki
zaskarzenia shuza obronie interesu strony, w zwiazku z tym organ odwolawczy powinien
konwalidowa¢ tylko te czynnosci i rozstrzygnigcia, ktére przez uchybienie organu pierwszej
instancji krzywdzg strone odwolujaca!. W niniejszym artykule podjeta zostata proba odpo-
wiedzi na pytanie, czy w postepowaniu administracyjnym zasadne jest obowiazywanie zaka-
7u reformationis in peius, oméwienie przestanek jego wprowadzenia oraz skutkéw naruszenia
zakazu przez organ odwolawczy.

Okreslenie reformationis in peius zaczerpnigte zostato z jezyka lacinskiego i na gruncie
postepowania administracyjnego bywa tlumaczone jako ,,zmiana na gorsze” lub ,,zmiana na
nickorzy$¢”. Istotne znaczenie dla rozwazan poswigconych tej instytucji jest ustalenie tresci
pojecia ,,niekorzys¢”. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze kodeks postgpowania administracyjnego
nie zawiera definicji legalnej tego okreslenia zawartej w art. 139 k.p.a., nalezy wigc przyblizyé
znaczenie tego terminu w jezyku powszechnym. Stownik jezyka polskiego? okre$la to poje-
cie jako ,,brak korzysci”, ,strata”, ,,szkoda”. Tak szeroko rozumiana definicja nie pozwala
jednak na precyzyjne wyznaczenie zakresu analizowanego terminu, dlatego tez dalsze rozwa-
zania dotyczace tego pojecia nalezy przeniesé na grunt jezyka prawnego, w ktérym, zgodnie
ze stanowiskiem zawartym w pismiennictwie?, czestokro¢ brak jest petnej adekwatnosci mig-
dzy jezykiem prawnym a potocznym, co jednak nie powoduje jego zupetnego oderwania od
jezyka powszechnego. Istnieje poglad, ze instytucja reformationis in peius winna by¢ laczo-
na wylacznie z decyzjg wydana przez organ drugiej instancji, w ktorej to uchylil on decyzje
organu pierwszej instancji, powodujac wydanie w tym zakresie wlasnej decyzji rozstrzygaja-
cej sprawe. Zagadnieniem majgcym istotne znaczenie dla prowadzonych rozwazan bedzie
ustalenie punktu odniesienia, w stosunku do ktérego nalezy odnosié¢ analizowane pojecie

I'B.Adamiak, I. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne,
Warszawa 1998, s. 245.

2 Stownik jezyka polskiego, 0Warszawa 1998.

3. Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, Katowice 1996, s. 197.
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niekorzy$¢” odwolujacej sie strony*. Cigzar ustalenia kryterium oceny dotyczacej decyzji
wydanej na ,,niekorzy$¢é strony” spoczal na doktrynie, ktora jednak nie wypowiada si¢ w tej
kwestii jednolicie. Jako reprezentatywne uznac¢ nalezy stanowisko J. Zimmermanna oraz E. Ise-
rzona. Zgodnie z pogladami J. Zimmermanna, ,,nickorzy$¢” strony powiazana jest z tre$cia
zakwestionowanej decyzji organu pierwszej instancji, ktéra to decyzja ksztaltuje sytuacje
prawna strony w sposéb mniej korzystny niz decyzja organu drugiej instancji®. Z kolei
przyjmujac stanowisko E. Iserzona, decyzja organu odwolawczego wydana na ,,nickorzy$é”
strony jest dla niej mniej korzystna, biorac za punkt odniesienia jej stanowisko wyrazone
w odwolaniu. Zakaz reformationis in peius jest konstrukcja, bez ktérej funkcjonowanie po-
stegpowania administracyjnego odwolawczego byloby niemozliwe. W tej kwestii Sad Najwyz-
szy uznal, iz jest to jedna z fundamentalnych zasad prawa procesowego w demokratycznym
pafistwie prawnym i gwarancja ochrony praw jednostki®. ,Ograniczenie reformationis in
peius przybiera normatywna forme czesciowego lub calkowitego zakazu jej dokonywania.
Catkowity (bezwzgledny) zakaz reformationis in peius oznacza niemozliwo$¢é pogorszenia
sytuacji prawnej strony w ogéle. Wprawdzie niekiedy pojawiaja si¢ glosy wskazujace, iz
reformationis in peius nalezy uznaé za anachronizm sprzeczny ze wspélczesnymi koncepcja-
mi proceduralnoprawnymi (powinna zosta¢ bezwzglgdnie zniesiona), to jednak catkowity
zakaz zmiany na gorsze stanowi rozwigzanie skrajne, ktére, jak dotad, nie bylo przyjmowane
w polskich regulacjach postepowania administracyjnego. Czgsciowy (ograniczony, wzgled-
ny, warunkowy) zakaz reformationis in peius polega natomiast na zakresleniu przez ustawo-
dawce granic orzekania na niekorzy$é strony. Decydujac si¢ na jego wprowadzenie,
ustawodawca formuluje jednoczesnie przestanki, ktérych zaistnienie otwiera przed organem
administracji publicznej mozliwos$¢ pogorszenia sytuacji prawnej odwolujacej sie strony””.
W orzecznictwie sadow administracyjnych oraz w literaturze przyjmuje sig, ze ograniczenie
reformationis in peius ma na celu stworzenie gwarancji dla strony, Ze na skutek wniesienia
odwolania jej sytuacja prawna ulegnie pogorszeniu jedynie w wyjatkowych, okreslonych
przez ustawe, przypadkach. Strona odwolujaca si¢ powinna bowiem pozostawaé w usprawie-
dliwionym przekonaniu, ze wniesione przez nig odwolanie, jezeli nie okaze si¢ skuteczne,
spowoduje co najwyzej utrzymanie jej dotychczasowe] sytuacji prawnej ustalonej zaskar-
zong decyzja. Zakaz reformationis in peius sprowadza si¢ zasadniczo do eliminowania sytu-
acji niepewnosci, a przede wszystkim do przelamywania u strony postgpowania oporéw
przed zakwestionowaniem decyzji, z ktérej jest niezadowolona, w obawie, by kolejna decyzja,
tym razem organu odwotawczego, nie pogorszyla jej sytuacji prawnej. ,,Strona powinna mieé¢
swobodny wybor migdzy wniesieniem odwolania a poprzestaniem na wydanej przez pierwsza
instancj¢ decyzji. Nie ma ona tego swobodnego wyboru, jezeli ma podstawe do obawy, Ze
ztozenie odwotania moze spowodowaé wydanie decyzji organu odwolawczego pogarszajaca
jej sytuacje. W obawie przed ta ewentualnoscig strona moze uwazaé si¢ za zmuszong do
pogodzenia sie z krzywdzaca decyzja”®.

W doktrynie zakaz reformationis in peius bywa okreslany jako quaestio diabolica albo

4 A. Skora, Reformatio in peius w postepowaniu administracyjnym, Gdansk 2002, s. 112.

5J. Zimmermann, Zakaz reformationis in peius w postepowaniu administracyjnym i sqdowo-
administracyjnym, Krakow 1998, s. 358.

6 Wyrok SN z dnia 24 czerwca 1993 r., IIl ARN 33/93, , Panstwo i Prawo” 1994, z. 9.

7A.Skéra, op. cit., s. 57.

8E.Iserzon, Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 235.
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zto konieczne®. Nie mozna bowiem zapominad, iz jedng z podstawowych zasad dzialania
administracji publicznej jest praworzadnos$¢, rozumiana migdzy innymi jako zakaz tamania
prawa, oraz nakaz, aby wszelkie dzialania wladcze mialy odpowiednia podstawg prawna
1w swojej tresci opieraly si¢ na obowiazujacych przepisach prawa. Jednoczesnie ustawo-
dawca wprowadza do systemu prawa inne warto$ci, ktére wynikajg z poszanowania praw
obywatela. Nie ma bowiem watpliwosci, iz zakaz reformationis in peius stanowi istotng
gwarancj¢ procesowa oraz wazki argument dla stron przemawiajacy za wniesieniem odwola-
nia do organu odwolawczego. Mamy wigc do czynienia z konfliktem dwdch istotnych racji
1 do ustawodawcy nalezy rozstrzygniecie tego problemu.

Reformationis in peius zostat sformutowany w art. 139 k.p.a. w sposéb negatywny, zaka-
Zujacy jego dokonywania. Jednakze, mimo tej warunkowej postaci, istnieje mozliwo$¢ odsta-
pienia od niego w postaci przeslanek, co zostato bezposrednio wskazane w analizowanym
przepisie. Przedmiotem dalszych rozwazan begdzie okreslenie przestanek, na podstawie kto-
rych, w §wietle art. 139 k.p.a., mozliwa jest zmiana decyzji przez organ drugiej instancji na
nickorzys$¢ strony odwolujacej si¢. Przywolany artykut stanowi, iz ,,organ odwolawczy nie
moze wydaé decyzji na nickorzy$é strony odwolujacej sig, chyba ze zaskarzona decyzja
razaco narusza prawo lub razaco narusza interes spoleczny”. Dokonanie reformationis in
peius, w my$l powyzszego, zostato ograniczone wige do dwoch roztaeznych kryteriow, a mia-
nowicie, gdy decyzja wydana przez organ pierwszej instancji w sposob razacy narusza pra-
wo lub razaco narusza interes spoleczny.

Powszechny jest poglad, ze okreslenia takie jak ,,interes spoleczny” czy ,,razace narusze-
nie prawa”, uzyte przez ustawodawce do wyznaczenia przestanek zezwalajacych na dokona-
nie reformationis in peius, naleza do Kategorii poje¢ nieostrych!®. Odwolujac si¢ do teorii
prawa, nalezy przyjaé, iz sa to terminy, ktérym zwyczaj jezykowy lub konwersacje nie przypo-
rzadkowuja zadnego zakresu wyrazu, a ich odniesienie do czynéw i sytuacji uzaleznione jest
najczesciej od decyzji organu stosujacego prawo. Tego typu pojecia nie maja charakteru
ocennego, lecz przy podejmowaniu rozstrzy gnie¢ tego rodzaju oceny odgrywaja istotng role!!.

Kodeks postgpowania administracyjnego poshuguje si¢ terminem ,,razace naruszenie pra-
wa” nie tylko na oznaczenie jednego z kryteriow zezwalajacych na dokonanie reformationis
in peius przez organ odwolawczy, ale tez na okreslenie jednej z podstaw stwierdzenia niewaz-
nosci decyzji (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.). Takie rozwigzanie niesie ze soba pytanie, czy okresle-
nie ,,razace naruszenic prawa” zawarte w tresci art. 139 k.p.a. powinno by¢ rozumiane zgodnie
ze Znaczeniem nadanym temu terminowi w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., czy tez nalezy poszukiwaé
zgola innego sposobu interpretacji 2.

Niewatpliwie termin ,,razace naruszenie prawa” uzyty zostal w art. 156 § 1 pkt 2 in fine
k.p.a. w znaczeniu przedmiotowym. Chodzi tu o kwalifikowane naruszenie aktu normatywne-
go, nie za$ o naruszenie publicznego prawa podmiotowego >. Wada decyzji polegajaca na
wydaniu decyzji Z razacym naruszeniem prawa, podobnie jak pozostate wyliczone w art. 156
§1 pkt 1-6 k.p.a. wady rodzace koniecznos$¢ stwierdzenia niewaznosci decyzji oraz wady

® T. Wo'$, Postepowanie sqdowoadministracyjne, Warszawa 1999, s. 240.

1 M. Mincer, Zwiqzanie decyzji administracyjnej ustawq, Torun 1998, s. 148.

7. Ziembinski [w:] A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinfski, Zarys teorii
panstwa i prawa, Warszawa 1992, s. 260.

2A.Skéra, op. cit., s.138.

13 Ibidem, s.137.
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niewazno$ci ustanowione w przepisach odrebnych, jest wada o charakterze materialnopraw-
nym'4, Przeciwiefistwem wady materialnoprawnej jest wada o charakterze proceduralnym,
usuwana na podstawie przepiséw o wznowieniu postepowania. Przyczyna powstania wad
materialnoprawnych moze by¢ naruszenie przepiséw prawa materialnego, a takze, na co zwraca
sie uwage w doktrynie, naruszenie szczegdlnie istotnych przepisow k.p.a!® Co do wykladni
omawiane] przestanki nalezy stwierdzié, ze zar6wno w doktrynie, jak i orzecznictwie sadowym
wielokrotnie podejmowano proby sformulowania odpowiedzi na pytanie, czym jest ,,razace
naruszenie prawa” z art. 156 k.p.a. w zbiegu z ,,razacym naruszeniem prawa” z art. 136. We-
dlug koncepcji zaproponowanej przez H. Poleszaka'® oraz J. Jendroske i B. Adamiak 7, przez
pojecie ,,razace naruszenie prawa’” powinno si¢ rozumie¢ naruszenie przepisu prawa nie bu-
dzace watpliwosci co do jego bezposredniego rozumienia. Koncepcja ta oparta zostata na
zatozeniu, ze wykladnia nie jest niezbednym elementem kazdego procesu stosowania prawa,
a jej dokonanie wystepuje jedynie wéwezas, gdy przepis prawa nie jest bezposrednio zrozu-
mialy '8, Tym samym w przypadku naruszenia przepisu prawnego budzacego watpliwosci
interpretacyjne wykluczone byltoby zaistnienie razgcego naruszenia prawa, a naruszenie takie
byloby co najwyzej podstawa do uchylenia decyzji'®. H. Poleszak stwierdzit, ze ,,decyzja
wydana zostala z razacym naruszeniem prawa materialnego wowczas, gdy rozstrzygnigcie
sprawy jest ewidentnie sprzeczne z wyraznym i nie budzacym watpliwosci przepisem, co na
podstawie jego brzmienia niejako od razu «rzuca si¢ w oczy»” i wystepuje ,,woéwczas, gdy
organ administracji panstwowej wbrew literalnemu brzmieniu przepisu nalozy na strony obo-
wiazek, przyzna uprawnienie badZz odmoéwi jego przyznania, mimo iz powinien zdawacé sobie
spraweg, ze w $wietle obowiazujacego prawa tego rodzaju stosunek materialnoprawny nie
moze by¢ nawiazany” 2. Podobne stanowisko przyjat J. Borkowski, zauwazajac, iz z ,,raza-
cym naruszeniem prawa” mamy do czynienia w przypadku, gdy ,,w stanie prawnym nie
budzacym watpliwosci co do jego rozumienia wydaje si¢ decyzje, ktora trescig swego roz-
strzygnigcia stanowi negacje catosci lub czesci obowiazujacych przepisow”?!. Tres¢ decy-
zji mozna bedzie w takiej sytuacji okresli¢ jako przeciwstawiajaca si¢ przepisom, na podstawie
ktérych decyzja zostala wydana, a zawarte w decyzji rozstrzygnigcie dotyczace praw lub
obowiazkdéw stron postgpowania bgdzie uksztaltowane sprzecznie z przestankami wynikaja-
cymi wprost z przepisu prawnego??. ,,Razace naruszenie prawa’ odnosi si¢ zatem do przepi-
sow okreslajacych tresé rozstrzygnigeia decyzji uksztaltowanej przez organ wydajacy decyzje.
Druga z koncepcji zaistnienia ,,razacego naruszenia prawa” uzalezniona jest od skutkéw

4l Borkowski[w:]J. Borkowski, B. Adamiak, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszwa 2002, s. 690.

15 Ihidem, s. 691.

18 H. Poleszak, Stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej w postepowaniu przed NSA,
,Nowe Prawo” 1984, nr 1, s. 25.

17].Tendroska, B. Adamiak, Zagadnienie razqcego naruszenia prawa w postepowaniu admi-
nistracyjnym, ,,Nowe Prawo” 1986, z. 1, s. 69-71.

8. Wroblewski, Sqgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1972, s.111.

B. A damiak, Niewaznosé decyzji w ogblnym postepowaniu administracyjnym [w:] Zagadnienia
proceduralne w administracji, Katowice 1984, s. 64.

20 H.Poleszak, op. cit.,, s. 25.

2 1. Borkowski, Niewaznosé decyzji administracyjnej, L.6dz—Zielona Géra 1997, s.102.

2 J. Borkowski, Glosa do wyroku NSA z dnia 19 listopada 1992, SA/KR 914/92, ,Przeglad
Sadowy” 1994, nr 7-8, s. 55.
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prawnych, jakie moze wywola¢ wydanie decyzji. Wedlug niej o tym, czy naruszenie prawa
jest naruszeniem ,razacym”, decyduje ocena skutkéw spoleczno-gospodarczych, jakie dane
naruszenie za sobg pociaga®. Za ,razace” nalezy bowiem uznaé tylko takie naruszenie
prawa, w ktoérego wyniku powstaja skutki niemozliwe do zaakceptowania z punktu widzenia
wymogow praworzadno$ci. Koncepcja ta nie taczy ,,razacego naruszenia prawa” ani Z oczy-
wisto$cig naruszenia przepisu prawnego, ani nawet z charakterem przepisu, ktory zostat
naruszony?*. Przedmiotowej koncepcji zarzuca si¢ jednak migdzy innymi brak spéjnosci
z kodeksowg konstrukcja systemu weryfikacji decyzji administracyjnej oraz brak uzasadnie-
nia w wyktadni gramatycznej?*. W orzecznictwie NSA dochodzito niejednokrotnie do wyda-
wania wyrokoéw, ktore laczyly zatozenia obu koncepeji. I tak w wyroku z dnia 26 sierpnia
1987 1.26 NSA stwierdzit, ze: ,,Oczywisty charakter naruszenia prawa jest warunkiem koniecz-
nym, ale niewystarczajacym dla uznania prawa za razace. Razace naruszenia prawa od zwy-
klego naruszenia prawa rézni si¢ takimi cechami, jak gospodarcze lub spoleczne skutki
naruszenia, ktérych istnienie powoduje, ze nie jest mozliwe zaakceptowanie decyzji jako
aktu wydanego przez organy panstwowe w praworzadnym panstwie”. Natomiast w wyroku
z dnia 11 maja 1994 roku?” NSA stwierdzil: ,Naruszenie prawa ma ceche razacego, gdy
decyzja dotknigta wywolyje skutki prawa nie dajace si¢ pogodzié z wymaganiami prawo-
rzadnosci, ktéra nalezy chronié nawet kosztem obalenia decyzji ostatecznej. Nie chodzi wiec
o spér o wykladni¢ prawa, lecz o dziatanie wbrew nakazowi lub zakazowi ustanowionemu
w prawie. Innymi stowy, o razacym naruszeniu prawa mozna mowi¢ wylacznie w sytuacji, gdy
proste zestawienie tresci decyzji z trescig przepisu prowadzi do wniosku, ze pozostaja one ze
soba w jawnej sprzecznosci”.

Wedhug trzeciej koncepcji, wyrostej niejako na gruncie krytyki obu wezedniejszych, isto-
ty ,,razacego naruszenia prawa” nie nalezalo poszukiwaé¢ w oczywisto$ci naruszenia czy
w ocenie praktycznych skutkéw tego naruszenia, lecz w jego charakterze. ,,Razace narusze-
nie prawa’” jest bowiem naruszeniem o charakterze niestopniowalnym?®, Zasadnicze znacze-
nie dla ustalenia istoty tego naruszenia miata daé odpowiedZ na dwa pytania: Jaka rolg
odgrywa ,razace naruszenie prawa” w systemie podstaw weryfikacji decyzji? Czy mozliwe
jest okreslenie cech ,,razacego” naruszenia prawa?

W podsumowaniu analizy doktryny nalezy stwierdzi¢, ze w sposéb zdecydowany opo-
wiedziano si¢ za stanowiskiem, iz zakres pojgcia ,,razace naruszenie prawa” w art. 156 § 1
pkt 2 in fine k.p.a. jest wezszy niz w art. 139 k.p.a.? Nalezy przy tym dodad, ze przez pojgcie
razace naruszenie prawa” trzeba jednoczes$nie rozumie¢ kwalifikowane przypadki naruszenia
prawa wymienione wyczerpujaco w art, 145 k.p.a.

BA. Zielinski, O, razqcym” naruszeniu prawa w rozumieniu art. 156 kpa, ,,Panstwo i Prawo”
1986, z. 2, 5. 104.

24 Wyrok NSA z dnia 6 czerwca 1984 1., II SA 737/84, ,,Gospodarka, Administracja Panstwowa”
1988, nr 18, s. 45.

BB.Adamiak, I. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, War-
szawa 2003, s. 334.

26 Wyrok NSA z dnia 26 sierpnia 1987 r., IV SA 929/86, ,Prawo i Zycie” 1987, nr 12, s. 15.

27 Wyrok SN z dnia 11 maja 1994 r., III SA 1705/95, ,,Wsp6lnota” 1994, nr 42, s. 16.

8 7. Cieslak, O razqcym naruszeniu prawa w postepowaniu administracyjnym, ,Pafnstwo i Pra-
wo” 1986, z. 11,s. 111.

2 Ihidem, s. 110.
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Przestanka ,,razacego naruszenia interesu spolecznego” jest przestanka specyficzng, cha-
rakterystyczna jedynie dla postgpowania administracyjnego. Przez ,,razace naruszenie inte-
resu spolecznego” nalezy rozumie¢ takie naruszenie dobr szczegdlnie chronionych przez
prawo, ktére jednoczesnie mozna zakwalifikowaé jako naruszenie ,,nierazace” prawa, umozli-
wiajgce pelniejsza realizacje zasady praworzadnosci®!. Podstawowym pojeciem, ktore nalezy
przyblizy¢, jest interes spoteczny w rozumieniu art.139. We wspoétczesnej literaturze przed-
miotu istnieje przekonanie o potrzebie ochrony interesu spotecznego (publicznego) przez
organ prowadzacy postgpowanie. Organ prowadzacy postepowanie administracyjne zobli-
gowany jest do podjecia wszelkich krokéw niezbednych do dokladnego wyjasnienia stanu
rzeczywistego oraz do zalatwienia sprawy, majac na uwadze interes spoleczny i stuszny
interes obywateli. Zdaniem S. Rozmaryna?? organ administracyjny powinien dazy¢ do wywa-
zenia interesu spolecznego i interesu obywateli tak, aby sprzecznosci pomigdzy nimi zharmo-
nizowaé, wzajemnie wywazy¢, nie za$ ustala¢ hierarchig. ,,Natomiast od tego wlasnie
obowiazku wywazania w danej sprawie administracyjnej obu kategorii interesé6w przepisy
moga wprowadzaé wyjatki, nakazujace przyznaé pierwszenstwo jednemu z nich, co nie ozna-
cza podwazenia ich wzajemnej réwnowagi”*. Jak wyzej wspomniano, pojecie ,,razace naru-
szenie interesu spolecznego” nalezy zaliczy¢ do kategorii pojeé niedookreslonych, nieostrych.
Oznacza to, ze organ drugiej instancji dysponuje duza swoboda interpretacji przepisu i moze
dokona¢ reformacji decyzji organu pierwszej instancji na nickorzys$¢ strony odwotujacej sig
z uwagi na kazdy rodzaj wadliwosci tej decyzji. Niedopuszczalna jest jednak taka interpreta-
cja przez organ odwolawczy poszczegdlnych przepiséw, ktéra skutkowaé moze oderwaniem
od kontekstu, bedgcego catoscia rozwiazan prawnych danej ustawy?4. Organ odwolawczy,
majac znaczng swobode wartosciowania rozstrzygnigcia przyjetego w decyzji organu pierw-
szej instancji zobligowany jest do uzasadnienia swojej decyzji w ten sposéb, aby wywod
wykazal razace naruszenie interesu spotecznego w decyzji organu pierwszej instancji. Ocena
ta podlega bowiem weryfikacji zar6wno przez organ nadzoru, jak i przez sad administracyjny
i moze by¢ podstawg uchylenia decyzji odwolawczej*.

Z zaprezentowanych rozwazan mozna wywnioskowagé, iz organ odwolawczy moze zmieni¢
decyzje organu pierwszej instancji na niekorzy$é odwolujacej si¢ strony, jezeli decyzja w spo-
s6b ,,razacy” narusza prawo i/lub interes spoteczny. W wietle art.139 k.p.a. beda to taksatyw-
nie wymienione kwalifikowane przestanki z art. 156 § 1 k.p.a. (podstawy stwierdzenia niewaznosci
decyzji administracyjnej) oraz w art. 145 § 1 k.p.a. (podstawy wznowienia postgpowania admi-
nistracyjnego). Razace naruszenie interesu publicznego w tresei art. 139 k.p.a. oznaczaé bedzie
naruszenie débr szczegdlnie chronionych przez prawo, ktére jednocze$nie mozna zakwalifiko-
wa¢ jako ,,nierazace naruszenie prawa”, czyli takie, ktérych naruszenie nie skutkuje stwierdze-
niem niewaznosci decyzji lub wznowieniem postgpowania administracyjnego.

Istotna kwestia, ktéra nalezy poruszy¢, analizujac instytucje reformationis in peius, jest
zagadnienie dotyczace skutkéw naruszenia jej zakazu. Dzieje si¢ tak wowcezas, gdy organ

0J.Zimmermann, op. cit., s. 360.

3 A.Skora, op. cit., s. 146.

2 8.Rozmaryn, Ozasadach ogélnych kodeksu postepowania administracyjnego, ,,Panstwo i Pra-
wo” 1961, z.12, s. 893.

BA.Skéra, op. cit., 5. 38.

3 B.Adamiak, I. Borkowski, op. cit., s. 245.

35 Ihidem, s. 245.
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odwolawczy wydat decyzje administracyjna na niekorzy$¢ strony, a brakowato podstaw do
takiego rozstrzygniecia, tzn. decyzja organu pierwszej instancji nie naruszyla prawa w spo-
s6b ,,razacy” i/lub nie naruszyla w sposéb ,,razacy” interesu spotecznego. Skutki naruszenia
zakazu reformationi in peius nalezy rozpatrywaé na dwoch plaszczyznach: procesowej i ma-
terialnoprawne;j.

W plaszczyznie procesowej wylania si¢ zagadnienie sposobu, w jaki nalezy usunaé uchy-
bienie z obrotu prawnego. Chodzi w tym wypadku o decyzj¢ organu drugiej instancji, wigc
decyzje ostateczna. Decyzja administracyjna korzysta z atrybutu domniemania prawidtowo-
$ci, co oznacza, ze ma ona moc obowiazujaca dopdty, dopdki nie zostanie wyeliminowana z
obrotu prawnego?®; na takim stanowisku stanat NSA, formuhujac nastepujacy teze: ,,Kazda
decyzja ostateczna korzysta z domniemania prawidlowosci, a zatem organ administracji, kté-
ry [...] wydal wadliwa decyzje uprawniajaca, jest ta decyzja zwiazany do czasu jej zmiany w
sposéb przewidziany prawem”. Prawo przewiduje w tym przypadku dwa sposoby eliminacji
z obrotu prawnego wadliwej decyzji, a mianowicie: weryfikacje w trybach nadzwyczajnych
oraz zaskarzenie jej do sadu administracyjnego. Nalezy rozwazyé, ktérego trybu weryfikacji
podstawg bgdzie naruszenie zakazu zmiany decyzji na niekorzys¢ strony. W analizie przesta-
nek dopuszczajacych wznowienie postgpowania administracyjnego (art. 145 k.p.a.) brakuje
naruszenia zakazu reformationis in peius, co w tej sytuacji nie daje podstaw zastosowania
tego trybu weryfikacji. Wobec tego nalezaloby si¢ zastanowié, czy naruszenie zakazu refor-
mationis in peius mogloby zosta¢ uwzglednione na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.
w ogolnym postepowaniu administracyjnym?’ jako ,,razgce naruszenie prawa”. W orzecznic-
twie NSA istnieje teza przemawiajaca za tym stwierdzeniem: ,,art. 139 dopuszcza [...] w wyjat-
kowych wypadkach, wymienionych w tym przepisie, mozliwos¢ zmiany na niekorzys$¢ strony
odwolujacej sig. [...]. Brak przestanek z art. 139 k.p.a. do zmiany decyzji na niekorzys¢ strony
powoduje, ze decyzja organu odwolawczego jest dotknieta wada niewaznosei”*®. Zdaniem
A. Skéry, jezeli organ odwotawcezy pogorszyt sytuacje prawng strony, wbrew wyraznej dys-
pozycji zawartej w art. 139 k.p.a., to decyzja taka moze by¢ uznana za razaco naruszajaca
prawo>’. Podobne stanowisko zajmujg inni przedstawiciele nauki przedmiotu*®. Naruszenie
zakazu reformationis in peius mozna zatem oceni¢ jako ,,razace naruszenie prawa”, co skut-
kuje stwierdzeniem niewaznosci decyzji organu odwolawczego w trybie art. 156 §1 pkt.2
k.p.a. w ogélnym postepowaniu administracyjnym. Rozwigzaniem procesowym shizacym eli-
minacji omawianego uchybienia jest takze zaskarzenie decyzji do sadu administracyjnego,
ktéry orzeka w sprawach skarg na decyzje administracyjne z powodu ich niezgodno$ci z pra-
wem, Na konieczno$¢ sadowej kontroli takiej decyzji wskazuje tez sam NSA, przyjmujac?!, iz
praktyczne postugiwanie si¢ art.139 k.p.a. powinno by¢ poddane wnikliwej kontroli sadow*2.

Jesli chodzi o naruszenie zakazu reformationis in peius w plaszczyznie materialnopraw-
nej, to istotne znaczenie ma w tym przypadku okreslenie, ,,jaki wplyw wywiera naruszenie
zakazu zmiany na niekorzys$¢ na ostateczna tre$¢ decyzji podjgta w postgpowaniu odwotaw-

36 Wyrok NSA z dnia 20 lipca 1981 1., SA 1478/81, ONSA 1981, z. 2, poz. 72.
37A.Skora, op. cit., 5.203.

3% Wyrok NSA z dnia 6 lutego1989 r., IV SA1101/88, ONSA 1989, nr 2, poz. 71.
¥ A.Skoéra, op. cit., 204.

4], Zimmermann, op. cit., s. 363.

41A.Skora, op. cit.,,s. 204.

42 Wyrok NSA z dnia 28 czerwca 1994 1., V SA 194/94, , Fiskus” 1995, nr 1, s. 20.
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czym. Analizowane uchybienie prowadzi bowiem do wadliwego uksztattowania sytuacji prawnej
odwolujacej sie strony, polegajacego na niezgodnym z prawem jej pogorszeniu” .

Spory wokét ksztattu reformationis in peius trwaja nieprzerwanie od samych poczatkéw
formowania si¢ postegpowania administracyjnego. Jest to jedna z najbardziej kontrowersyj-
nych instytucji, na jej ptaszczyznie $cieraja si¢ poglady reprezentujace najdonioslejsze war-
tosci chronione przez postepowanie administracyjne*. Za reprezentatywny uznaé¢ nalezy
poglad J. Zimmermanna, ktory stwierdzil: ,,Wszedzie za$ tam, gdzie dochodzi do zderzenia
takich wartosci, konflikty i spory sa nieuniknione. W takim uktadzie kazda instytucja, ktéra
znajdzie si¢ na ich przecigciu, ma szanse staé si¢ quaestio diabolica. Problem uznania i zaak-
ceptowania okreslonych wartosci wyznacza tre$é i charakter dzialan kazdego konkretnego
prawodawcy 1 wplywa bezposrednio na tworzone przez niego instytucje i konstrukcje praw-
ne”. Nie moze zatem budzi¢ zdziwienia, iz w formulowaniu pogladéw na istote reformationis
in peius decydujace znaczenie ma przede wszystkim przyjmowana przez interpretatora hierar-
chia wartosci, ktérym prawo i postgpowanie administracyjne powinno shuzy¢.

ABSTRAKT
Reformationis in peius in administrative proceedings

The present article is an attempt to discuss an attempt to discuss an issue of the
prohibition reformationis in peius which has been in effect in administrative proce-
edings. It is concerned with deterioration in the legal situation of the side appealing
against decisions issued by a lower court. The subject of the deliberations oscillates
around justification of the reasons for bringing the particular construction in force,
admissibility for its enacting in the light of the 139" article of the code of administra-
tive proceeding (including both the indication, analysis of the reasons and the range of
its enforcement) as well as the results of its violation.
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